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INTRODUCCION

1. En General.

En la Edicién Preliminar del Codigo Tributario Mundial Bésico (CTMB) y
Comentario expresabamos que éste habia sido preparado principalmente para uso de los
responsables de establecer politicas fiscales y de administrar los impuestos en paises con
economias en vias de desarrollo, o en transicién a economias de mercado. Esta edicion
€std un tanto mas orientada a reflejar nuestras experiencias a partir de la publicacion de la
Edicion Preliminar, primordialmente en los antiguos paises socialistas de Europa Central
v Oriental, y en los que anteriormente conformaban la Unién Soviética. Al igual que con
la Edicién Preliminar, esperamos que también sirva como instrumento de ensefianza para
estudiantes en materia impositiva.

Este libro esta integrado por 2 partes:

1. EICTMB: es el texto de una ley comprensiva, que establece un
impuesto  sobre la renta, un impuesto al valor agregado, impuestos selectivos al
consumo, impuestos sobre la propiedad inmobiliaria, y los mecanismos necesarios
para aplicar y recaudar estos impuestos.

2. Un Comentario en el que se explica el texto de la ley.

En e] Comentario se presta especial atencion a aquellas dreas del texto de la ley
que resultan novedosas, o cuyo enfoque no es el tradicionalmente adoptado frente al
problema de que se trate.

2. Antecedentes del CTMB.

Este anteproyecto de CTMB y Comentario se basa en nuestras experiencias en
paises en vias de desarrollo que procuran reformar sus sistemas tributarios para que sus
funciones de recaudacion de ingresos sean mas eficientes y justas, asi como en paises en
proceso de transformar sus antiguas economias socialistas a sistemas de libre mercado.

- Naturalmente, un mismo cédigo no se amoldara exactamente a las situaciones
econdmicas, sociales y politicas de todos y cada uno de los paises, pero hemos podido
identificar suficientes aspectos en comiin en los problemas afrontados en distintas
circunstancias econdmicas como para concluir que vale la pena proponer un anteproyecto
Gnico como punto de partida.
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Los autores no esperan que las autoridades de un pais cualquiera se limiten
simplemente a colocar el nombre de dicho pais en lugar del de Progresa (nuestro pais
imaginario), a cambiar la denominacidn de la moneda utilizada en el texto por la suya
propia, y luego procedan a promulgar e] Cédigo. Por el contrario, con el Cédigo se
persigue identificar cudles son las areas que deberian considerarse apropiadas para fines
de inclusién en una ley tributaria a ser promulgada por un pais con una economia en vias
de desarrollo o en transicién. Cada pais habra de reexaminar sus propias circunstancias y
necesidades. En el caso de algunos pafses, aun cuando hemos omitido muchos de los
aspectos complejos previstos en las léyes de naciones industrializadas, la versién que
proponemos podria resultar excesivamente dificil de manejar para sus administradores y
contribuyentes. Otros paises, sin embargo, necesitaran adoptar algunas de las
normativas legales que hemos excluido para poder abordar las intrincadas situaciones
legales, financieras y transaccionales que se producen ordinariamente en las naciones
industrializadas. ]

Es también evidente que siempre habré que realizar cambios para adecuar la
terminologia a las instituciones y formas legales de cada pais en particular. Por ejemplo,
cada pais tiene su propia clasificacion de entidades comerciales. En consecuencia, resulta
imposible proponer anticipadamente una serie de términos que se ajuste a todos los
paises, e indicar cuales organizaciones deberan ser gravadas como entidades juridicas
separadas y cudles deberan tratarse como meros conductos (“pass throughs”) de atributos
fiscales en relacion a sus duefios. Mas importante aun, los mecanismos procesales
utilizados para dar via a los recursos administrativos y judiciales, asi como para asegurar
el cumpiimiento de las leyes, varian de pais en pais. No obstante, el Codigo trata de
proponer soluciones a los problemas que son comunes a todas las leyes tributarias, a
pesar de la divergencia en cuanto a los nombres dados a las entidades y a los recursos
actualmente vigentes en cualquier pafs en particular.

También resolvimos utilizar cifras concretas presuntas para las tasas, plazos,
umbrales, y todo lo demads, cuando teniamos que elegir entre una cifra y un espacio en
blanco. Primordialmente seguimos esta practica por considerar que las cifras concretas
ayudan al lector a conceptuar la politica en cuestidn. Nuestras selecciones en cuanto a
tablas tarifarias, plazos y otros conceptos, sin embargo, si reflejan preferencias hacia
determinadas politicas en términos generales de magnitud. Por ejemplo, con nuestra
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seleccion de un plazo de prescripcion de tres afios, o de una tasa del 30% sobre las
ganancias de las personas juridicas, no se persigue dar a entender que cuatro o cinco afios
como plazo de prescripeidn, o una tasa que oscilase entre un 25% y un 33%, serian
insensatos. Seria justo inferir, sin embargo, que cuestionariamos seriamente un plazo de
prescripcion de diez afios o una tasa impositiva del 60%.

En algunas ocasiones hicimos una eleccién entre opciones que compiten entre si,
y es posible que en tales casos otros hubiesen preferido una ruta distinta a la nuestra.
Hemos procurado discutir algunas de esas opciones en esta introduccion yenel
Comentario.

Varios comentadores de la Edicion Preliminar sugirieron que debimos haber
redactado propuestas alternativas para casi todas las elecciones que hemos hecho en
nuestro cddigo-muestra (en oposic. a codigo "modelo"). No nos convence tal
argumento. Haber preparado y descrito todas las posibles alternativas hubiese sido una
labor interminable. La dilacién hubiese evitado imposibilitado la oportuna salida de una
guia til para la toma de decisiones. Lo anterior es valedero también para esta edicién.

Ademas no estdbamos, ni estamos, preparando un libro que sirva como formulario
de legislacién tributaria. El presentar un desconcertante conjunto de opciones dificulta,
y posiblemente imposibilita, ¢l entendimiento de un todo integrado por parte del usuario.
La cantidad de cambios que resultaria si se cambia una sola opcién en un anteproyecto
unificado se veria multiplicada muchas veces mas si intentaramos mostrar los efectos que
generaria la opcién cambiada cuando se trate de acoplar con cada una de las demas
opciones.

Por ello nos hemos limitado a sugerir, mas no a redactar, algunas de las
principales alternativas. Nos mantenemos fieles al concepto de presentar nuestra
preferencia por el mas factible e integrado esquema en una fase suficientemente temprana
de implementacién. Reconocemos que otros podrén diferir de esta posicion, y que
nuestra "talla Gnica" no "a todos le sienta bien".

El Comentario también trata de afiadir tejido a los pelados huesos del estatuto
legal, sentando asi los cimientos para un cuerpo de reglamentos administrativos que
expliquen las disposiciones del CTMB. Opinamos que la brevedad y la simplicidad en la
ley son superiores a una pormenorizacién excesiva. Reconocemos que hay un peligro en
conceder demasiada holgura administrativa a los administradores tributarios, quienes
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podrian abusar de sus poderes de interpretacion. Entendemos, no obstante, que el mayor
peligro radica en intentar particularizar el lenguaje estatutario tratando de cubrir todas las
situaciones que podamos concebir. En todo caso, las decisiones Interpretativas tomadas
por el administrador tributario son inevitables, ya sea que se les denomine "reglamentos”
0 por algtn otro nombre. Es mucho mejor poner estas decisiones de politica
administrativa a disposicion de todos los contribuyentes, por escrito, que dejarlas a
merced de la palabra que se dice de boca. Ademas, es sabido que un reglamento que va
mas alla de lo que permiten las leyes es ilegal, y puede ser declarado como tal como
resultado de un recurso iniciado por un contribuyente. Esperamos que los indicadores
estatutarios sean lo suficientemente firmes como para prevenir las arbitrariedades
tiranicas que algunos criticos de la Edicién Preliminar temen, tanto nosotros mismos.

3. Estilo de Redaccién.

El Codigo ha sido redactado en un estilo que pone énfasis en la claridad de
organizacion, en la coherencia y precision de expresién, y en la economia de palabras.
Este estilo de redaccién puede resultar altamente contrastante con el que predomina en
algunos paises, donde abundan la falta de organizacion por materia, la imprecision e
incongruencia en la numeracién y division en parrafos, asi como la palabreria v las
expresiones superfluas. Es probable que los redactores en estos paises descarten nuestro
codigo por ser demasiado "anglosajéon” o demasiado "foraneo”.

Creemos, sin embargo, que en cada pais las leyes tributarias deberian redactarse a
fin de exponer a los contribuyentes, administradores tributarios y a las cortes las reglas
tributarias para el pais en cuestion de manera clara, simple y comprensible. Esto puede
lograrse Unicamente cuando existe precision de pensamiento, aunada a la precisién de
expresion. Esta precisién sera fortalecida por una clara organizacién de los topicos, un
patrén uniforme para organizar las ideas dentro de los topicos (comenzando con las ideas
m4s importanies), un patrén consistente para la numeracién y la divisién por parrafos, el
uso preciso de la terminologia, la eliminacién del uso desmedido de sindnimos, v la
economia de expresion. Entendemos que estos principios de redaccién incorporados en
el Codigo podran a su vez incorporarse provechosamente en las leyes tributarias
redactadas en cualquier idioma.
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Ciertamente no pretendemos estar promoviendo, en nuestra esperanza, que
podemos aportar algo a la buena redaccién legislativa. Tampoco conlleva nuestro uso
ocasional de "americanismos" --0 maneras de expresar conceptos conforme a la
terminologia utilizada en los Estados Unidos-- alguna insinuacién de que la terminologia
especializada de los E.U. es la mot juste en cada caso. Incluso hemos considerado utilizar
terminologia tomada de Francia, Alemania, el Reino Unido u otros paises, mas nos
convencimos de que seria raro que alguno de nuestros términos fuese promulgado en
inglés. Puesto que cualquier disposicion del CTMB que sea aprobada necesariamente
tendra que ser traducida a otra lengua, dejamos al traductor la seleccién de la expresion
local apropiada. -

4. Principios Generales.

El CTMB descansa sobre varias de premisas o principios; mientras algunos de
estos son aplicables para todo el codigo, otros 1o son sélo respecto a cada uno de los 4
tipos de impuestos. _

Por ejemplo, se asume que es descable reunir todas las leyes que tienen que ver
con la tributacion en un solo lugar, de suerte que los requerimientos de ingresos puedan
ser evaluados desde una perspectiva general; con esto se persigue también ayudar a los
contribuyentes y administradores a encontrar todo el material legal pertinente. En este
orden de ideas, se da por sentado que la mejor manera posible de poner lo anterior en
practica es contando con una ley permanente a la que se hagan todas las enmiendas
necesarias, en lugar de tener que promulgar una ley suplementaria o independiente cada
vez que el gobierno requiera dinero o decida cambiar una politica. De este modo, en un
momento dado cualquiera puede determinar cual es la ley aplicable investigando en un
solo lugar.

En muchos paises se permite hacer cambios a la ley vigente mediante un decreto
del Poder Ejecutivo, sujeto al veto o a la posterior aprobacién del Poder Legislativo. En
tales paises, un c6digo es atin mas importante debido a que los cambios parecen ser mas
frecuentes y transitorios. Resulta dificil para los contribuyentes, sus asesores e incluso
para los administradores mantenerse al corriente. En tales casos el Cédigo debera
probablemente incluir una seccién disponiendo que se adopte como practica el mantener
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solo los decretos que estén vigentes en el momento actual, descartandose aquellos que
sean revocados.

Se asume que la simplicidad, claridad y facil comprensién son objetivos que se
desea alcanzar en la ley tributaria. Siempre que fuese factible, dichas cualidades deberian
ir acompaniadas del mayor grado posible de certidumbre, entendida en términos de
orientacién general (y no en términos de un grado excesivo de detalle, a veces suficiente
como para asegurar a los contribuyentes mas sofisticados que sus esquemas méas
avanzados para evitar el pago de los impuestos tendrén éxito).

Se asume que una economia emergente tendria un mejor comportamiento de
llegar a convertirse en un productor eficiente en la economia mundial. De esta manera,
se entiende que no va en beneficio de un pais el adoptar un sistema impositivo
proteccionista que favorezca los intereses nacionales por encima de las inversiones
procedentes del extranjero, o que favorezca a segmentos particulares de la economia
nacional mediante el otorgamiento de exenciones u otras subvenciones fiscales. En este
sentido, se parte de la premisa de que cualquier desnivel del tipo sefialado en el campo
de juego a la larga tendra como resultado una asignacion ineficiente de los recursos
laborales y de capital, asi como una economia menos prospera y estable. La premisa
anterior va de mano con la firme creencia de que, cuando los subsidios econémicos son
necesarios, por lo general resulta menos eficiente utilizar el sistema tributario que asignar
un subsidio directo a la actividad en cuestion. El hacer uso del sistema tributario conlleva
un grado de permanencia que mantiene el subsidio mucho mas alla del periodo necesario,
complica y socava en forma general la ejecucién eficiente de las leyes fiscales, introduce
la injerencia gubernamental mediante funcionarios recaudadores que no estan
debidamente equipados para verificar que los subsidiados retinen los requisitos necesarios
Y, mas importante quizas, es ineficiente debido a la inflexibilidad inherente que existe en
definir los objetivos del subsidio desde el punto de vista de las leyes tributarias.

Tales preferencias fiscales inevitablemente dirigen gran parte de los recursos
estatales a beneficiarios no proyectados. Las mismas distorsionan la influencia del
mercado sobre la asignacion eficiente de los recursos. Frecuentemente favorecen a la
inversién extranjera e impiden el desarrollo de un empresariado nativo competitivo. En
el peor de los casos, estas preferencias terminan transfiriendo dinero a los fondos
publicos de los paises ricos e industrializados mediante Ia reduccion de los créditos que
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dichos paises tendrian que conceder por impuestos pagados en el extranjero. Por esto, el
CTMB evita las exoneraciones, exenciones, moratorias, asi como otros tratos especiales y
preferenciales.

Al delinear el sistema tributario especifico contenido en el CTMB, se parte de la
suposicion de que el grueso de los ingresos de una economia emergente provendran de
las recaudaciones de aduanas, del impuesto al valor agregado, de impuestos selectivos al
consumo escogidos, y del impuesto sobre la renta de las personas Jjuridicas. Todas estas
fuentes tienen la ventaja adicional de que el costo administrativo correspondiente a cada
unidad de ingresos afiadida sera menor que el existente bajo un impuesto sobre la renta a
las personas fisicas. Muchos de los antiguos paises socialistas, sin embargo, conservan
fuertes impuestos sobre los salarios, o impuestos sobre la renta cedulares de amplia base
aplicables a las compensaciones laborales, para solventar beneficios sociales. Es poco
probable que estos paises puedan, o quieran, modificar signtficativamente los beneficios
sociales disponibles, y en consecuencia esos impuestos sobre los salarios seran retenidos
como impuestos sobre los patronos y los que trabajan por cuenta propia. Esperamos
incluir algunos ejemplos de la terminologia en esta 4rea en una edicién futura.

En esta edicion hemos incluido disposiciones que permitan la integracion de un
impuesto sobre la renta sobre los salarios como un mmpuesto final aplicable a casi todas
las rentas salariales, sin requerir la presentacién de declaraciones adicionales. En casi
todos los lugares visitados hemos encontrado un extendido deseo de lograr la equidad
(basada en la capacidad contributiva) que exige un impuesto sobre la renta a las personas
fisicas. Asi, el CTMB contiene un impuesto sobre la renta combinado para las personas
fisicas y juridicas, pero hemos procurado confinar el impuesto sobre la renta a las
personas fisicas (aparte de la opcién del impuesto cedular sobre los salarios
precedentemente mencionada) a un pequefio porcentaje de la poblacién con ingresos
relativamente elevados. Los paises con economias emergentes, ya se trate de paises en
vias de desarrollo o antiguos paises socialistas, no poseen los recursos administrativos
necesarios para contar con impuestos sobre la renta a las personas fisicas basados en la
presentacion individual de declaraciones, aplicables a un gran porcentaje de la
poblacién, como ocurre en los paises industrializados. Tampoco tienen los
administradores, ni la gran mayoria de la poblacidn, suficiente "conocimiento fiscal” o
capacidad contable para hacer que un impuesto sobre la renta a las personas fisicas de
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tipo universal, basado en declaraciones presentadas individualmente, sea merecedor de
recursos administrativos. Para la gran masa de la poblacidn, la cual cuenta con poca o
ninguna capacidad de ahorro, importa poco si sus impuestos son pagados por imposicidn
directa o indirecta. De ahi que el impuesto sobre la renta de las personas fisicas
propuesto en el Cédigo esta disefiado en menor grado hacia la produccidn de ingresos que
para satisfacer nociones de equidad entre la contribucién y los costos del gobierno -esto
es, la adicion de una porcion de progresividad a la mezcla combinada de los ingresos.

Hemos combinado el impuesto sobre la renta a las personas fisicas y el impuesto
sobre los beneficios de las empresas bajo un sélo titulo. Son tantos los conceptos
idénticos en ambos impuestos que nos parecid innecesaria la repeticion que se hubiese
requerido al adoptar titulos separados. De este modo, cuando en un pais se desee tener
un impuesto sobre los beneficios de las empresas por separado, se podra con razonable
facilidad proceder simplemente a suprimir aquellas disposiciones que tengan relevancia
unicamente para las personas fisicas, y viceversa. Reconocemos, no obstante, que para
muchos paises en vias de desarrollo resultan adecuados los impuestos cedulares aplicados
por via de retencién como impuestos finales sobre los salarios y los intereses, sin que se
requiera la presentacion de declaraciones.

Adicionalmente, los impuestos sobre los bienes muebles e inmuebles han sido
incluidos no tan s6lo como una segunda via de satisfacer el propésito de contar con un
sistema impositivo equitativo, sino como un medio de establecer una base estable de
ingresos fiscales que pueda transferirse o adjudicarse a gobiernos regionales o locales.

En el Codigo aparece incorporado un mecanismo de ajustes por inflacion, puesto
que con caracter periddico -casi endémico- se presentan episodios de inflacion de dos
digitos en las economias emergentes, los cuales podrian abruptamente echar a pique ia
ley tributaria mejor redactada, a no ser que sus efectos hayan sido anticipados v previstos.
Por otra parte, en algunas situaciones podria ser mas sensato diferir la decision de adoptar
un sistema complejo y permanente de ajustes, efectuando en su lugar ajustes ad hoc que
sirvan hasta que una inflacion a corto plazo pueda ser controlada.

Finalmente, €] CTMB esta basado en ia suposicién de que el disefio y redaccion
de leyes es solo el preludio a la necesidad fundamental de la reforma tributaria: el
desarrollo de los instrumentos necesarios para una administracién efectiva. Una

administracién tributaria integra y altamente competente es esencial. Ciertamente, a la
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administracion tributaria debera proveérsele el marco legislativo, pero lo que se lleve a
cabo para implementar ese marco es lo que en el analisis final determinari el éxito de la
reforma tributaria.

Ocupémonos ahora de algunos de los supuestos ¥y principios que subyacen en cada
uno de los 5 titules del CTMB.

3. Principios Subyacentes en el Impuesto Sobre la Renta.

Como se ha afirmado precedentemente, existe una presion bastante extendida para
que se establezea un impuesto sobre la renta aplicable tanto sobre la renta de las personas
fisicas como sobre la renta de las empresas de negocios.

En el CTMB estas 2 dreas se combinan al establecerse un umpuesto sobre la renta
al cual estan sujetas todas las personas (naturales y juridicas) y todas las actividades de
negocios (incluyendo las actividades de negocios de los gobiernos centrales y locales, asi
como de las organizaciones sin fines de lucro religiosas o caritativas, comerciales y
laborales).

El impuesto es de base amplia. Recoge todo tipo de renta, tratando a las
ganancias de capital de la misma forma que a cualquier otra renta. Y admite muy pocas
deducciones. La principal de éstas es la deduccién por los gastos necesarios para
producir la renta.

En el impuesto sobre la renta de las personas fisicas la progresividad deseada se
logra estableciendo un monto hasta el cual las rentas estaran sujetas a un porcentaje o
tasa igual a cero, mediante ¢l cual probablemente se excluiria de pago a la gran mayoria
de la poblacion activa. En aquellos casos en que, no obstante, se concediesen exenciones
adicionales para los familiares dependientes, las mismas deberdn ser otorgadas mediante
créditos personales adicionales directamente aplicables contra el impuesto a pagar, a fin
de concentrar la asistencia sobre los niveles inferiores de ingresos (puesto que el otorgar
adicionales exenciones o montos sujetos a tasa cero para los familiares dependientes
resultaria beneficioso a los contribuyentes en los tramos mas altos). De este modo, se
ayuda a la administracion no s6lo por la brusca reduccion en el nimero de personas
sujetas al impuesto como resultado del tramo sujeto a tasa cero, sino también por el hecho
de que el impuesto sobre la renta ser recaudado mayormente mediante retencién en la
fuente.
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Tal como hemos mencionado, si por razones de politica o de recaudacion se hace
necesario incluir en el impuesto sobre la renta un impuesto aplicable a determinados
niveles de compensacion salarial por debajo del tope del tramo sujeto a tasa cero, el cual
abarcara un amplio rango de la poblacion, hemos expuesto cémo este objetivo podra
lograrse mediante un impuesto cedular final aplicable por via de retencion sobre los
salarios, sin que se requiera declaracion.

El CTBM propone una tasa tope de un 30% para las personas fisicas. Esta tasa
coincide con la tasa uinica del 30% para las personas juridicas. Nuestra escala en cuanto a
las tasas aplicables a las personas fisicas es progresiva, contando con dos tasas por
encima del tramo de ingresos sujeto a tasa cero. Hemos disefiado el tramo de ingresos
sujeto a tasa cero con el objeto de eliminar de la base imponible por lo menos el 80% de
las personas fisicas de Progresa que perciben renta. Ademdés, el sistema de retencion
salarial previsto en la Seccién 171 esta concebido para excluir quiza un 15% adicional de
la poblacién del deber de presentar declaraciones de renta. Mediante la retencién se
habra liquidado por completo €l impuesto a pagar de aquellos contribuyentes que solo
perciben renta salarial u otra renta (tal como intereses) sujeta a retencion final. Aquellos
paises que estén moldeando el impuesto que aplicaran sobre la renta de las personas
fisicas guiados por el de Progresa tendran que establecer la escala de tasas que resulte
apropiada para ellos.

EI CTMB también contiene disposiciones en virtud de las cuales se elimina en
gran medida la doble tributacion sobre los dividendos de las personas juridicas. De este
modo, el CTMB hace todo lo posible por establecer un campo de juego uniforme para las
actividades de negocios -con una tasa idéntica del 30 por ciento-, independientemente de
que la actividad en cuestién sea lievada a cabo mediante una empresa de tnico duefio,
una socledad (incluyendo sociedades de personas o en participacion), o una compaiiia (u
otra persona juridica). En el Comentario hacemos mencién de que en algunos paises se
podra imponer adicionalmente por via de retencion un impuesto final de tasa reducida
sobre la renta correspondiente a los dividendos distribuidos, e indicamos las
ramificaciones que un segundo impuesto de este tipo tendria en aspectos tales como los
dividendos entre compafiias y las operaciones de la sucursal nacional de una persona
juridica extranjera.
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El impuesto sobre la renta del CTMB se fundamenta sobre determinadas
decisiones en cuanto las politicas a seguir que vale la pena comentar en este punto. Los
detalles concernientes a la implementacién se amplian en el Comentario.

A. Tributaciéon Unica de la Renta de las Personas Juridicas.

Este no es el lugar mas indicado para proceder a una discusion pormenorizada
sobre las bondades tedricas de los métodos de tributacion clasicos -en contraposicion a
los integrados o parcialmente integrados- sobre la renta de las personas juridicas y sus
accionistas, o para discutir la incidencia del impuesto sobre la renta de las personas
Juridicas. Las economias emergentes no tienen mercados desarrollados a los cuales
puedan acudir las grandes empresas corporativas para obtener capitales. En la fase de
desarrollo econémico para la cual el CTMB est4 disefiado el impuesto sobre la renta de
las personas juridicas generalmente se aplicara a compaiifas extranjeras dedicadas a los
negocios en el pais y a empresas familiares o de pocos duefios manejadas por empresarios
exitosos. El argumento a favor de la doble tributacion sobre la renta de las personas
Juridicas es mas débil en tales circunstancias. Aun en los paises desarrollados las
empresas familiares o de pocos duefios parecen ser capaces de integrarse mediante
dispositivos de auto-asistencia, tales como el pago de sueldos deducibles a propietarios-
empleados. Se debe promover la inversion por parte de las compailias extranjeras
gravandolas a una tasa que sea competitiva con las tasas vigentes en otros paises, al
tiempo que se les asegura que la tributacion se aplicara sobre una base 1o mas completa
que sea posible.

Pudimos haber propuesto un crédito fiscal a nivel de los accionistas por el
impuesto sobre las personas juridicas pagado por los primeros. Esto hubiese obligado a
la presentacion de declaraciones por baﬂe de todos los accionistas. En lugar de ello, con
la aplicacién del impuesto sobre las personas fisicas a la misma tasa que el impuesto
sobre las personas jur{dicas (a excepcion del trato dado a las rentas percibidas por ias
primeras hasta un monto relativamente bajo), la simplicidad del método del pago
anticipado del impuesto a las personas juridicas que hemos escogido era mds adecuada
para nuestro propésito. Bajo este método, todas las distribuciones de beneficios (menos
aquellas efectuadas como parte de una liquidacion total) se incrementan en un 30% vy
estan sujetas a retencion a una tasa del 30% (lo que a su vez constituye un crédito contra
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el impuesto a pagar por la persona juridica). Como resultado, las ventajas fiscales que
originalmente pudieran utilizarse para reducir la renta corporativa no ofrecen beneficio
alguno que reduzca la retencidén al momento de la distribucion. En el caso hipotético de
que las distribuciones excedieran la renta imponible de la persona juridica por haber
guedado dicha renta reducida por las ventajas fiscales disponibles, el impuesto aplicable
por via de retencion sobrepasaria el impuesto a pagar por la persona juridica y perderia
su valor como compensacion. Obsérvese que el impuesto del 30% se aplica a la renta de
las personas juridicas independientemente de que el accionista sea una entidad sin fines
de lucro, un gobierno o una persona fisica extranjera. Los usuales y fastidiosos
problemas que plantea la integracion de impuestos se obvian en el CTMB. Progresa
percibe un impuesto del 30% sobre todos los ingresos del capital accionario de las
personas juridicas originados dentro de sus fronteras, sin importar quién sea el
beneficiario final. Por lo general, no existe un impuesto ulterior sobre el accionista
debido a que los dividendos sujetos al impuesto por via de retencion quedan excluidos de
la renta del destinatario. El elemento principal de doble tributacién que queda consiste en
la ganancia realizada en ocasién de la venta de acciones, en la medida en que dicha
ganancia sea un reflejo de ingresos pfeviamente sujetos a retencion (y, por tanto,
anteriormente gravados).

Como hemos expresado en el parrafo anterior, el anteproyecto de Codigo
establece un impuesto aplicable por via de retencidn sobre las distribuciones de
beneficios que podra ser compensado contra el impuesto a pagar por la persona juridica.
Este mecanismo es una verdadera complicacién si se compara con una simple exencion
de los dividendos. En un mundo perfecto -cual seria el caso de un impuesto sobre las
personas juridicas sin preferencias- las distribuciones podrian estar exentas, y el impuesto
unico se recaudaria a nivel de la persona juridica en su totalidad. Sin embargo, tal y como
hemos anotado, la experiencia nos ensefia que las presiones tendentes a la reduccion del
1mpuesto sobre la renta de las personas juridicas mediante tratos preferenciales que
estrechan su base son dificiles de resistir. Por esto, el impuesto por via de retencién
sirve para reforzar la recaudacion de un nivel de imposicién en su totalidad. La
probabilidad de traspasar las preferencias a los accionistas al realizar las distribuciones de
beneficios es considerablemente menor a la probabilidad de que hayan, a pesar de las
opiniones opuestas, preferencias a nivel de la persona juridica.
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B. Deducciones por Intereses.

Solo los intereses pagados en operaciones que guarden relacién con el negocio
son deducibles; asimismo, en un afio cualquiera la deduccién por concepto de intereses
para las personas juridicas de capital extranjero y para las actividades de negocio
pertenecientes a entidades exentas de impuesto estd limitada, de modo que sélo puede ser
compensada contra la renta correspondiente a los intereses percibidos por el negocio més
el 50% de las demas rentas del negocio. Esta limitacién esta concebida para desalentar
que las rentas sean socavadas mediante coeficientes desmedidos entre endeudamiento y
capital accionario. Puesto que los intereses pagados a acreedores establecidos en el
extranjero estdn sujetos Gnicamente a.un impuesto del 15% por via de retencion (o a cero
impuesto de ser pagados a un acreedor exento), el permitir una capitalizacién corporativa
“minima” en base a préstamos podria dar como resultado a inversionistas extranjeros
pagando impuestos a la mitad de la tasa del 30% sobre los retornos de renta al capital
accionario. Si bien es cierto que esta limitacion podra ocasionar ciertas dificultades para
el establecimiento de un negocio con muy poco o ningdn ingreso y con una pesada carga
de endeudamiento, esto se logra atenuar mediante un traslado a gjercicios futuros por
tiempo indefinido de deducciones por concepto de intereses diferidos. La regla se aplica
incluso a los intereses pagados a un acreedor no relacionado, debido a la falta de coaccién
de las medidas legales existentes contra los arreglos que se producen entre los
propietarios y los acreedores nominalmente no relacionados para evitar el pago de

impuestos.

C. Ganancias de Capital.

Nuevamente, este no es el lugar més apropiado para tratar las cuestiones de
politica fiscal que se suscitan en torno a la decisién de adoptar un impuesto sobre las
ganancias de capital. Optamos por la imposicién plena de las ganancias de capital
teniendo en cuenta las siguientes consideraciones:

(1) En virtud de las disp;)siciones del Codigo la porcién inflacionaria de las
ganancias de capital sera eliminada en su mayor parte. La Seccién 79 dispone que
el valor base de Ios activos serd ajustado para todos aquellos periodos en los que
haya una inflacion mas que moderada.
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(ii} Las ganancias reales (en oposicion a las inflacionarias) poseen una
ventaja sobre las demds rentas en términos fiscales. Ciertamente, tales ganancias
no son gravadas hasta el momento de su realizacion (generalmente mediante
enajenacion voluntaria del activo por el contribuyente), aun cuando las mismas
puedan acumularse a través de un periodo de varios afios antes de la enajenacion.
De este modo la imposicion de las ganancias de capital inicamente al momento
de su realizacién ofrece una ventaja inherente en términos de aplazamiento en el
pago del impuesto.

(1i1)Un diferencial en cuanto a las ganancias de capital por lo general se
convierte en uno de los mayores causales de complejidad, tanto en términos de
planificacién como de administracion.

{iv)La integracion de la imposicion sobre las personas juridicas y los
accionistas evita la doble tributacién casi por completo.

(v) Con la adopcidn de tasas impositivas reducidas, la imposicidn plena de
las ganancias de capital resulta vital para lograr los objetivos deseados en

términos de equidad, asi como para mantener ¢l incentivo de las tasas reducidas.

D. Retribuciones Complementarias.

La no tributacién sobre las retribuciones complementarias, va sea debido a su
caracter no imponible o a las dificultades de valoracién de las mismas al nivel del
contribuyente individual, constituye la mayor causa de complejidad y erosion de la base
imponible en el area de compensacion, en los impuestos sobre la renta de las personas
fisicas. La adopcién de una posicion favorable a las retribuciones complementarias en
términos fiscales es ademas una fuente significativa de distorsion en la toma de
decisiones econdmicas.

Hemos instituido al empleador como sustituto de la tributacion sobre la persona
fisica, proponiendo a estos fines un impuesto unico a nivel del empleador a la tasa del
30% del valor incrementado (afiadiendo la tasa impositiva del 30%) de las retribuciones
complementarias provistas. Bajo ¢l método propuesto no hay necesidad de asignar
valores entre beneficiarios individunales, y en muchos casos el costo de la retribucion para
el empleador proporcionard una medida de facil utilizacion para la administracion, que
se aproximara mucho al valor real. (En lo relativo al otorgamiento de descuentos y la

Introduccion 28



29

utilizacion de instalaciones del empleador podria no resultar apropiado utilizar como
pardmetro ¢l costo de la retribucion para el empleador, pero aun en estos casos serd mas
facil valorar la retribucién complementaria en conjunto, a nivel del empleador).

E. Depreciacién Simplificada.

La deduccion por depreciacion ha sido sustancialmente simplificada mediante la
colocacion de los activos depreciables (excluyendo las edificaciones) en 2 cuentas
conjuntas, y luego admitiendo cada afio 1a deduccion de un porcentaje determinado y
constante del balance existente en cada una de las cuentas conjuntas. Las utilizacién de
las cuentas tradicionales se requiere inicamente para las edificaciones. Al gunas
cuestiones acerca de las ventajas que presenta la utilizacién de las cuentas conjuntas y su
relacion con la contabilidad financiera se discuten con mayor grado de detalle en el
Comentario.

F. Tasas Reducidas - Amplia Base.

Las reducidas tasas que se aplican a virtualmente todos los ingresos econdmicos
incrementaran la eficiencia del sistema, al minimizar la resistencia fiscal a los esfuerzos
adicionales -ya sea provenientes del trabajo o de las inversiones- requeridos para
producir renta en el margen. La amplia base del impuesto contribuira a asegurar que el
mercado sea el determinante de las decisiones econdmicas, y garantizard la equidad. De
hecho, el alcance del CTMB sobre una base de ingresos amplia producira tanta
progresividad y "mordida” sobre los ingresos elevados como las tasas impositivas altas
mas comnunes aplicadas a las bases imponibles perforadas por las preferencias en la
mayoria de los paises industrializados.

6. Principios Subyacentes en el Impuesto al Valor Agregado.

El presentar un anteproyecto de impuesto al valor agregado en el momento
presente, caracterizado por la aceptacion casi mundial de este tipo de impuesto, podria ser
aventurado. Tantos paises cuentan ya con impuestos en esta esfera {ya se denominen
impuestos al valor agregado, impuestos sobre las ventas, impuestos sobre la produccién o
sobre las ventas al por mayor, o con cualquier otro nombre) que la oferta de leyes y
proyectos de leyes que pudieran servir de modelo parece inagotable. Podria afirmarse

Introduccion 29




30

que al menos una de las posibles variantes de este impuesto ha sido recomendada en cada
pais. Con todo, el numero de leyes simples en materia de impuesto al valor agregado es
muy reducido.

Al mismo tiempo, en relacion a los paises de Europa Oriental que esperan
eventualmente convertirse en miembros de la Unién Europea, existen argumentos solidos
para que su impuesto al valor agregado sea redactado utilizando los términos establecidos
en la Sexta Directriz del Consejo de la Unién Europea.

No obstante, el insistir para que estos paises comiencen utilizando el texto
completo de la Sexta Directriz del Consejo provocara en la mayoria de los casos la
repulsa de los redactores legales o de los poderes legislativos de estos paises. A lo largo
de nuestra labor nos hemos percatado de que es mas facil persuadir a los responsables de
adoptar las politicas sobre la necesidad de introducir cambios en sus conceptos
tributarios, que convencer a las personas encargadas del lenguaje de la ley de que utilicen
la precision y complejidad propias de las leyes tributarias de la mayoria de los paises
industrializados. Por consiguiente, hemos preparado un provecto de impuesto al valor
agregado cuyo lenguaje y conceptos son bastantes simples, pero que al mismo tiempo
toma los principios esenciales de la Sexta Directriz. De este modo, cuando llegue el
momento de admision a la Unién Europea, el segundo paso, tendente a una mayor
concordancia, sera un asunto relativamente ficil.

El impuesto al valor agregado contenido en el Titulo II esta basado en 6 principios
generales:

A. Elimpuesto neto serd medido como la diferencia entre el impuesto
gravado sobre los bienes vendidos o los servicios provistos por el vendedor, v el
impuesto sobre los bienes y servicios utilizados en el negocio del vendedor.

B. Como evidencia de esta diferencia se utilizaran facturas.

C. El impuesto al valor agregado se aplicara no s6lo a las actividades de
produccion y ventas al por mayor, sino también a la actividad de venta al por
Menor.

D. Por razones concernientes a los ingresos fiscales, asi como para facilitar
el cumplimiento y la administracién, el impuesto sera de base amplia en su
aplicacién a bienes y servicios, manteniéndose las excepciones al minimo.
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E. Habra sélo una tasa impositiva (fuera de una tasa cero para las
exportaciones).

F. El impuesto se aplicara por igual a las importaciones y a Ia produccion
nacional (para evitar una asignacién inadecuada de recursos).

Este anteproyecto de ley est4 basado en nuestra experiencia trabajando con los
responsables de establecer las politicas fiscales y los administradores tributarios en
diversos pafses. En todos ellos se nos apremi6 a recomendar versiones torcidas de los 6
principios generales, o soluciones alternativas (sistemas de tasas multiples, exenciones
para alimentos, exenciones para pequefios comerciantes, gracias especiales para
granjeros, y asi sucesivamente).

Como podra observarse, en este anteproyecto cedimos algan terreno -pues hemos
incluido una exencién para pequefios comerciantes (que incluira a la mayoria de los
pequefios granjeros). También excluimos determinadas transacciones.

De todos modos confiamos en haber presentado un marco que sirva para
comprender cémo funciona un IVA, y para modelar una ley, o enmiendas a la ley, que
satisfagan las necesidades de su pais.

7. Principios Subyacentes en los Impuestos Selectivos al Consumo.
Los principios que sirven de base a los impuestos selectivos al consumo
contenidos en el Titulo 111 son:

A. Que para aliviar las cargas de la recandacién los impuestos deberian ser
gravados sobre un nimero relativamente pequefio de contribuyentes, sobre un
nimero relativamente pequeiio de articulos, y utilizando para ello un nimero
relativamente reducido de tasas.

B. Que los impuestos deberian basarse en el valor del articulo, en lugar de
las unidades (tales como el peso, volumen, botellas, paquetes, o unidades
similares).

C. Que las importaciones y la produccién nacional deberian tratarse
imparcialmente para evitar una asignacién inadecuada de los recursos.

El CTMB contiene una idea relativamente novedosa en el drea del impuesto
selectivo al consumo. Los impuestos se gravan sobre 10s productos nacionales del

alcohol y del tabaco y sobre los carburantes en el momento de su produccién.
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Consideraciones de tipo administrativo aconsejan gravar al menor niimero posible de
contribuyentes; de ahi la preferencia por recaudar de los productores y no de los
detallistas. Sin embargo, el monto del impuesto se basa en el precio al detalle vigente en
¢l momento de la produccién, para lograr una base uniforme y amplia, sin ventajas
competitivas para empresas organizadas verticalmente. El precio al dctallc vigente se
determina mediante encuestas periddicas de los precios al detalle efectuadas por el Banco
Central.

8. Principios Subyacentes en los Impuestos sobre la Propiedad.

El CTMB ademas contiene tres impuestos sobre la propiedad bajo el Titulo I'V.
El primero es un impuesto ad valorem sobre los terrenos y las edificaciones; el segundo
€s un impuesto ad valorem sobre los vehiculos de motor; y el tercero es un impuesto
sobre los activos brutos de grandes personas juridicas domiciliadas, que sirve como un
impuesto minimo aplicable hasta tanto no sea igualado o sobrepasado por el impuesto
sobre la renta. _

La inclusion del impuesto sobre los terrenos y las edificaciones se debe no sélo a
un deseo de lograr el mayor grado posible de “equidad” al distribuir la carga impositiva
en base a la percepcion que se tenga sobre la capacidad de pago, sino también a otro
factor. En efecto, en muchos paises se observara una ausencia o desintegracion total en
cuanto al sistema de tributacién sobre la propiedad inmobiliaria. Lo anterior estard unido
a una necesidad extrema por parte de las municipalidades y 4reas rurales de obtener
ingresos fiscales para las escuelas, carreteras, agua potable, alcantarillados y otras obras
de infraestructura.

Los impuestos propuestos sobre la propiedad inmobiliaria y los vehiculos de
motor son aplicables a nivel nacional, mas los ingresos (después del pago de los costos
administrativos) podrian ser cedidos a los municipios y otras formas de gobierno local.
Alternativamente estos impuestos podrian ser administrados por los gobiernos locales,
utilizando uno cualquiera o ambos de los impuestos aqui recomendados como punto de
partida para una posible legislacion que establezca impuestos regionales o locales en
lugar de uno aplicable a nivel nacional.

El impuesto sobre los terrenos v las edificaciones establece tanto una obligacion

in rem sobre la propiedad como una obligacién personal sobre el propietario. El enfoque
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de la obligacién in rem sera procedente en muchos paises debido a la mala condicién o a
la inexistencia del registro de titulos.

Este impuesto se aplica inmueble por inmueble, mas para ello toda la propiedad
inmobiliaria existente en el pais se divide en categorfas y luego en zonas. Los inmuebles
localizados dentro de cada zona se valoran sobre una base uniforme. En relacién a cada
zona se establecer4 un factor por metro cuadrado para ¢l terreno subyacente en cada
propiedad (basado en su area superficial), asi como un segundo factor para las
edificaciones localizadas sobre el terreno (basado en el costo de reposicién menos la
depreciacién), el cual se aplicara al espacio utilizable. La suma de estos dos Impuestos
sera el impuesto aplicable a una propiedad inmobiliaria determinada. Se realizaran
encuestas periddicas para redeterminar estos factores, Y entretanto se efectuaran ajustes
por inflacion anuales basados en la cifra de ajuste aplicable a nivel nacional.

Este procedimiento suprime la necesidad de realizar una valoracion inicial para
cada zona o parcela de terreno, asi como revaluaciones anuales.

El tercero de los impuestos sobre la propiedad, el impuesto sobre los activos
brutos de grandes sociedades comerciales, tiene como finalidad servir de apoyo temporal
al impuesto sobre la renta hasta que la administracion tributaria del pais en cuestion sea
capaz de habérselas con las complejidades de administrar e] i impuesto sobre la renta
ordinario. Reconocemos los inconvenientes que presenta este tipo de impuesto en
términos econdémicos; no obstante, en vista de las necesidades de ingresos fiscales que
pueda tener un pais determinado, asi como de su falta de capacidad para administrar
adecuadamente su impuesto sobre la fenta, el impuesto esbozado en este codigo se ofrece
con las carencias y cualidades sefialadas con mayor detalle en el comentario que aparece
mas adelante.

9. Fuentes Relativas de Ingresos.

S6lo hemos incluido en nuestro co6digo modelo disposiciones relativas a la
imposicion de las ganancias de los negocios y la renta de las personas fisicas, un
impuesto sobre el valor agregado (al consumo), asi como impuestos selectivos al
consumo e mmpuestos sobre la propiedad especificos. No hemos incluido modelos de
impuestos sobre la némina para financiar fondos de proteccién social, impuestos sobre la
transmisién patrimonial, impuestos sobre las importaciones, impuestos especiales sobre
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la explotacidn de recursos naturales, derechos aplicables a los mayores usuarios, u otros
instrumentos menores de produccidon de ingresos fiscales.

A los lectores podria interesarles saber cuales son las fuentes de ingresos fiscales
en los distintos paises. En este sentido, los datos que aparecen a continuacién han sido
tomados de la publicacién de la OECD Estadisticas de los Ingresos Fiscales de los
Paises Miembros de la OECD. 1985-1993. (OECD, Paris, 1994). Mas abajo ofrecemos
las estadisticas correspondientes al 1992, que son las estadisticas completas mas recientes
que estan disponibles.

Las Tablas 1 y 2 contienen los datos estadisticos contenidos en las Tablas 7 y 6,
respectivamente, de la publicacién de la OECD. Los ingresos incluyen tanto los montos
recaudados por los gobiernos regionales y locales como los recaudados por el gobiemno
central de cada pais. La Tabla ! contiene un promedio no ponderado correspondiente a
todos los paises de la OECD para el afio 1992. El contenido de esta tabla muestra que
dichos paises obtuvieron los siguientes porcentajes de la tributacion total de los 6
encabezados utilizados en la publicacion:

Encabezado Porcentaje
Renta y Beneficios 37.0
Bienes y Servicios 303
Seguridad Social . 25.0
Propiedad 55
Otros 1.3
Nomina 0.9

En esas tablas, el encabezado “Renta y Beneficios” incluye también las ganancias
de capital. El encabezado “Seguridad Social” se refiere a determinadas contribuciones
obligatorias expresamente destinadas a proveer beneficios de seguridad social. “Nomina”
se refiere a impuestos pagados por los empleadores, los empleados y quienes se emplean
a si mismos (ya sea en base a una proporcion de la némina o en base a un monto fijo por
persona). “Propiedad” se refiere a impuestos recurrentes y no-recurrentes sobre ¢l uso, la
propiedad o transferencia de bienes. Esta categoria incluye impuestos aplicables sobre
bienes muebles e inmuebles; impuestos sobre el patrimonio neto, el patrimonio sucesoral,
las herencias y las donaciones; asi como impuestos sobre transacciones financieras y de
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capital. “Bienes y Servicios” se refiere a impuestos sobre la produccién, venta,
transferencia, alquiler o entrega de bienes, o la prestactén de servicios. Esta categoria
incluye, entre otros, impuestos sobre las ventas, sobre el valor agregado, selectivos al
consumo, asi como impuestos a las importaciones vy las exportaciones. Y, finalmente,
“Otros” incluye aquellos montos que no pueden ser asignados a las demds categorias
(tales como intereses, multas y penalidades no atribuibles a ningin impuesto en

particular).
Tabla No. 1
Ingresos fiscales de los principales encabezados como porcentaje de la tributacién total
1992
Renta y Seguridad Noémina Propiedad Bienes y Otros
Beneficios Social Servicios

Australia 554 - 73 10.0 284 -
Austria 26.9 33.0 6.0 2.7 30.2 1.4
Bélgica 36.0 36.0 - 235 255 -
Canada 45.0 16.5 - 11.1 26.1 1.4
Dinamarca 56.5 3.1 0.7 4.0 325 0.2
Finlandia 428 23.2 - 22 31.6 02
Francia 17.3 44.6 2.1 5.0 26.8 4.2
Alemania 32.0 384 - 2.7 26.9 -
Grecia 18.2 30.7 0.6 4.4 46.1 0.1
Islandia 29.6 7.9 i 0.1 9.1 50.0 34
Irlanda 38.8 15.3 1.3 44 40.2 -
Ttalia 39.1 31.3 0.3 24 26.9 -
Japén 42.4 32.8 - 10.5 14.0 0.3
Luxemburgo 354 284 - 7.9 28.4 -
Paises Bajos 313 388 - 36 2538 03
Nueva Zelandia 56.7 - 14 6.5 354 —
Noruega 322 26.7 - 31 37.1 0.9

r
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Portugal 28.8 25.4 - 2.3 43.0 0.4
Espafia 302 36.6 - 4.7 28.5 0.1
Suecia 385 288 2.5 3.7 26.5 0.1
Suiza 41.0 349 - 7.1 17.0 -
Turquia 325 20.4 - 2.0 208 15.3
Reino Unido 36.1 17.8 - 7.9 344 3.7
Estados Unidos 41.5 299 - 114 17.1 -
Promedio No

Ponderado: .

OECD - Total 37.0 25.0 0.9 5.5 30.3 1.3
OECD — Europa 34.0 274 0.7 4.3 31.9 1.6
CEE 336 289 04 4.3 32.1 0.8

Tabla No. 2
Ingresos fiscales de los principales encabezados como porcentaje del PIB
1992
Rentay Seguridad | Némina Propiedad Bienes y Otros
Beneficios Social Servicios
Australia 15.8 - 1.8 2.8 8.1 -
Austria 11.7 143 ) 2.6 12 13.1 0.6
Bélgica 16.3 16.4 - 1.1 11.6 -
Canada 16.4 6.0 - 4.0 9.5 0.5
Dinamarca 294 1.5 03 2.0 16.0 0.1
Finlandia 201 109 - 1.0 148 0.1
Francia 7.6 19.5 0.9 22 11.7 1.8
Alemania 12.7 15.2 - 1.1 10.6 -
Grecia 7.4 12.4 02 1.8 18.7 -
Islandia 9.9 2.6 - 3.0 16.7 1.1
Irlanda 14.2 5.6 0.5 1.6 14.7 -
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Italia 16.6 13.3 0.1 1.0 11.4 -
Japén 12.5 9.7 - 3.1 4.1 0.1
Luxemburgo 17.1 13.7 - 38 13.7 —
Paises Bajos 14.7 182 - 1.7 12.1 0.2
Nueva Zelandia 204 - 0.5 2.3 12.7 -
Noruega 150 12.4 - 1.4 17.3 0.4
Portugal 9.5 84 — 0.8 4.2 0.1
Espaiia 10.8 13.1 — 1.7 10.2 -
Suecia 192 14.4 1.2 1.8 13.2 -
Suiza 13.1 11.2 - 2.3 54 -
Turquia 7.5 47 - 0.5 6.9 3.5
Reino Unido 12.7 6.3 - 28 12.1 1.3
Estados Unidos 122 88 - 3.3 5.0 -
Promedio No

Ponderado:

OECD - Total 14.3 99 0.3 2.0 11.8 0.4
OECD - Eurcpa 14.0 11.3 0.3 1.7 12.9 0.5
CEE 14.1 12.0 - 0.2 1.8 13.1 0.3

Para aquellos lectores que deseen obtener mas que una nocion muy general de
referencia de los paises de la OECD en relacion a fuentes especificas, se les recomienda
estudiar los anélisis y explicaciones en cuanto a las definiciones que se ofrecen en la
publicacién de la OECD.

10. Areas de Importancia no Cubiertas

Un cédigo tributario es mas efectivo en la medida en que tenga el mayor alcance
posible. La administracion se hace més ficil cuando tanto los administradores como los
contribuyentes solo tienen que acudir a un documento (el codigo) como fuente de toda la
legislacion fiscal. E1 CTMB no es completo en este sentido. A continuacion sefialamos
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tres dreas que bien podrian ser agregadas a un cadigo, y que esperamos poder incluir en
futuras versiones revisadas.

A. Contribuciones para la seguridad social. En las economias en transicion estas
confribuciones se aplican sobre las néminas de los empleadores a tasas extremadamente
elevadas — hasta de un 45%. Estos impuestos sobre el trabajo tienen un efecto
fuertemente deteriorante sobre las rentas de los trabajadores, desincentivan la creacion de
empleos, tienen una magnitud tal que desalientan el cumplimiento a la vez que alientan la
evasion, v en términos generales hacen mas dificil la transicion hacia una economia de
libre mercado.

Finalmente, generalmente hay una falta de coordinacién entre la administracién tributaria
y la administracion de la seguridad social, tanto en lo relativo a la ejecucién como al
mantenimiento de registros. '

Creemos que deberia existir un sistema de numeracidn comun para los
contribuyentes y el mantenimiento de los registros del seguro social, que la
administracion tributaria estd mejor preparada para recaudar las contribuciones
conjuntamente con las retenciones del impuesto sobre la renta, y que todo ello habra de
redundar finalmente en beneficio de las contribuciones para la seguridad social, las cuales
de este modo no tendrén que continuar dependiendo, en un cincuenta por ciento 0 mas,
de infusiones poco confiables provenientes de apropiaciones de los ingresos fiscales
generales. La administracion de la seguridad social podria asumir gran parte de la
contabilidad inicial de las recaudaciones, asi como hacer los créditos correspondientes a
las cuentas individuales. Hasta tanto el sistema de la seguridad social sea estabitizado y
reformado se hard dificil desarrollar un sistema de pensiones privado.

B. Recursos Naturales. El impuesto ordinario sobre las ganancias deberia
aplicarse a las empresas dedicadas a la actividad de extraccion, y asi lo hace el impuesto
sobre la renta que proponemos. Debido a que ¢l estado es el propietario de los recursos
naturales, podria justificarse el pago de compensaciones adicionales. Nellor y Sunley
tratan minuciosamente las posibles opciones en su obra Tribufacion sobre los Recursos
Naturales en los Paises en Vias de Desarrollo (“Taxation of Natural Resources in
Developing Countries™), International Institute of Public Finance, 50vo Congreso,
Cambridge, Massachussets, 22 al 25 de agosto de 1994. Adicionalmente, en este y otros
contextos deberian tratarse cuestiones relativas a los impuestos ambientales.
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C. Federalismo Tributario. En nuestro trabajo no hemos discutido los problemas
que presenta la administracién y division de los ingresos fiscales entre los gobiernos
centrales y sus subdivisiones. ;Deberian determinados impuestos ser asignados a los
gobiernos locales para fines de administracién, divisidn de los ingresos, o ambas cosas a
la vez? Si fuera a producirse tal asignacion de impuestos en favor de los gobiernos
locales, jquién deberia recibir los ingresos atribuibles a las personas juridicas que operan
mas alla de sus limites territoriales? El lugar donde se encuentra situada la oficina
principal de la empresa pareceria ser un factor determinante poco satisfactorio. Tal vez el
use de una formula de asignacién basada en factores tales como la propiedad, las
nominas y las ventas podria ser recomendable para la asignacién de los impuestos sobre
las actividades de negocios.

11. Principios Subyacentes en las Disposiciones de Caracter Administrativo.

Finalmente, el CTMB contiene un Titulo V sobre administracién. El grueso del
poder y la responsabilidad se centralizan en un funcionario, el Administrador Tributario,
quicn esperamos sea mantenido a salvo de las cambiantes corrientes politicas del dia a
dia. La centralizacion en la figura del Administrador Tributario se hizo con el propésito
de permitir la creacién de un equipo profesional apartidista, integrado por funcionarios
encargados de hacer cumplir las leyes inteligentes vy justos. Por supuesto, el Ministro de
Finanzas jugaréd un papel en cuanto a las decisiones de politica fiscal, pero la funcién de
promulgar las leyes deberia estar libre de los vaivenes y caprichos de la politica. El
Administrador Tributario delegard el desempefio de funciones especificas en funcionarios
tributarios designados del Servicio Tributario, mas continuaré siendo el responsable en
términos generales. El Administrador Tributario tiene autoridad (con la aprobacion del
Poder Ejecutivo) para organizar y reorganizar el Servicio Tributario de la manera mas
eficiente posible. Recomendamos adoptar una organizacién funcional en lugar de separar
las tareas administrativas por tipo de impuesto o de contribuyente.

Adicionalmente, las disposiciones del Titulo V se basan en los principios
indicados a continuacion.

A. La revolucion tecnoldgica ha avanzado tan rapidamente en los dltimos
aros en materia de computadores, hardware y software, que un pais en vias de
desarrollo, empezando de la nada, puede a un costo relativamente bajo dar pasos
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gigantescos en materia de recoleccién y andlisis de informacién, asi como uatilizar
los sistemas vigentes en muchos paises desarrollados.

B. Mediante la centralizacién de informacién respecto del comercio
internacional (importaciones y exportaciones) y los impuestos locales en una
misma base de datos, los ingresos y articulos que han escapado al pago de los
impuestos seran mucho maés facilmente rastreables, y la eficiencia de las
auditorias aumentara.

C. Debe ponerse énfasis en la creacion y mantenimiento de una
administracion tributaria de primer nivel, caracterizada por su honestidad,
eficiencia, justeza v orientacion a hacer carrera en el servicio publico.

D. Debe ponerse énfasis en la educacion -no s6lo de los funcionarios y
empleados tributarios, sino del piblico en general. También en esta tarea los
computadores jugaran un rol principal.

E. Finalmente, debe promoverse un cambio radical en la actitud del
publico. El publico probablemente nunca llegue a querer a quien recauda sus
impuestos, pero tlegara a pagar tales impuestos en el convencimiento de que
ponderado en su totalidad el sistema es justo, de que otras personas estan
efectuando ¢l pago, v que las cosas iran mejor de ese modo.
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